Maciej Pach
Uniwersytet Jagiellonski

PRAWOTWORCZE KOMPETENCJE WLADZY WYKONAWCZEJ
W ZAKRESIE PRAWA POWSZECHNIE OBOWIAZUJACEGO
W KONSTYTUCJI RP Z 1997 R. - STAN OBECNY | POSTULATY
DE LEGE FERENDA

W zaproszeniu do udziatu w konferencji naukowej, ktorej poklosie stanowi ni-
niejszy zbior publikacji, jej Organizatorzy stwierdzili: ,,Teza konferencji jest tenden-
cja ewoluowania systemow rzadow poprzez modyfikacj¢ polegajaca na wzmacnianiu
egzekutywy”. Biorac pod uwagg nasilajaca si¢ w Europie po Il wojnie §wiatowej ra-
cjonalizacj¢ systemu parlamentarnego, owa ogodlna teza wydaje si¢ trafna. Zjawisko
to narodzito si¢ w reakcji na niestabilnos¢ gabinetow, charakteryzujaca III Repu-
blike Francuska, gdy powaznemu zachwianiu ulegla rownowaga miedzy legislatywa
a egzekutywa (parlament wyraznie zdominowat wladz¢ wykonawcza), a przejawiato
si¢ to zwlaszcza tatwoscig w egzekwowaniu odpowiedzialno$ci politycznej rzadu'.
Poczatkowo proces racjonalizacji polegat gtdwnie na jurydyzacji mechanizmow od-
powiedzialnos$ci parlamentarnej, bo brak ich konstytucyjnego, formalnego sprecy-
zowania byt podstawowym zrodlem dysfunkcjonalno$ci systemu parlamentarnego,
umozliwiajac dorozumiane wyrazanie wotum nieufnosci i powodujac czeste kry-
zysy rzadowe — dlatego tez wprowadzano takie elementy proceduralne, jak np. wyz-
sze quorum podczas glosowania nad wnioskiem o wotum nieufnosci, konieczno$é
ztozenia okreslonej liczby podpiséw pod wnioskiem, wymog osiggnigcia wigkszo-
$ci bezwzglednej czy obowiazek odczekania z glosowaniem?. Pdzniej racjonalizacja
parlamentaryzmu objeta kolejne aspekty tego systemu rzaddéw, zmierzajac w kie-
runku wzmocnienia pozycji ustrojowej badz prezydenta, badz rzadu®. W obu warian-
tach podkreslenie znaczenia ustrojowego wladzy wykonawczej kosztem parlamentu
miato stuzy¢ usprawnieniu systemu®. Jak spostrzegt Jarostaw Szymanek, cho¢ celem
racjonalizacji bylo przywrocenie zaburzonej rownowagi miedzy wiadza ustawodaw-

1 Zob. J. Szymanek, Racjonalizacja parlamentarnego systemu rzadéw, ,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 1, s. 39-41.
2 Ibidem, s. 44.
3 A. tabno wyréznia ,mocng” (proprezydencka, jak to ma miejsce w systemie potprezydenckim) i stabszg” (prorza-

dowa — w ramach systemu parlamentarnego) wersje parlamentaryzmu zracjonalizowanego (zob. A. tabno, Par-
lamentaryzm zracjonalizowany. Przyczynek do dyskusiji, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2005, t. LXV, s. 10).
4 J. Szymanek, Racjonalizacja..., op. cit., s. 36, 42, 44.
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czg a wykonawcza, to w efekcie ,,rOwnowaga ta nie zostata osiagnigta, a skutkiem
zabiegow racjonalizujacych okazalo si¢ jedynie przesunigcie punktu cigzkosci z par-
lamentu na jeden z segmentow wtadzy wykonawczej™.

Racjonalizacja parlamentaryzmu nie wsze¢dzie jednak osiggneta te samg faze za-
awansowania i nie zawsze jest konsekwentna. Przyktadowo Konstytucja RP z dnia
2 kwietnia 1997 r.° zasadniczo ustanawia zracjonalizowany w kierunku prorzado-
wym’ system parlamentarny®, ale dokonuje zarazem istotnych koncesji na rzecz Pre-
zydenta RP?, co przejawia si¢ m.in. jego pochodzeniem z wyboréw powszechnych
i dysponowaniem prerogatywa w postaci ,,przelamywanego” wigkszoscig 3/5 glo-
sOw weta ustawodawczego'?. Korzystna dla gabinetu racjonalizacja w najwiekszym
stopniu objeto sfer¢ jego odpowiedzialnosci parlamentarnej, poprzez wprowadze-
nie konstruktywnego wotum nieufnosci jako jedynego instrumentu egzekwowania
odpowiedzialnosci politycznej Rady Ministrow przed Sejmem. Z drugiej jednak
strony, istniejag w Polsce rozwigzania niemajace wiele wspdlnego ze wzmacnianiem
pozycji ustrojowej rzadu, cho¢ to wlasnie rzad prowadzi polityke zagraniczng 1 we-
wnetrzng panstwa (art. 146 ust. 1 Konstytucji).

Powyzsza konstatacja znajduje szczegdlne potwierdzenie przy okazji analizy
kompetencji prawotworczych egzekutywy w sferze prawa powszechnie obowiazu-
jacego. Z punktu widzenia klarownosci systemu rzadéw stusznie uczyniono, ogra-
niczajac w tym zakresie role Prezydenta RP. Sprowadza si¢ ona do dysponowania
kompetencjg do wydawania — ale tylko w czasie stanu wojennego i po spetnieniu
wymienionych w Konstytucji warunkow, w tym wystapienia z wnioskiem przez
rzad — rozporzadzen z moca ustawy, a ponadto rozporzadzen wykonawczych. Z ko-
lei Rada Ministréw, premier, ministrowie ,,dziatowi” i przewodniczacy komitetow
okreslonych w ustawach dysponuja jedynie tym drugim uprawnieniem, co wydaje
si¢ niewystarczajace, skoro zarazem powierzono rzadowi prowadzenie polityki
panstwa. Nalezy podzieli¢ opini¢ Stawomira Patyry, ze przypisaniu Radzie Mini-
strow funkcji organu prowadzacego polityke panstwa towarzyszy¢ powinno wy-

Ibidem, s. 63.

Dz.U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm. Dalej: Konstytucja lub Konstytucja RP.

Cho¢ w ustroju RP odnalez¢ mozna podobienstwa do systemu potprezydenckiego, to wciaz stanowi on przy-

ktad zracjonalizowanego parlamentaryzmu, zob. T. Borkowski, System rzadéw w nowej Konstytugji, ,Panstwo

i Prawo” 1997, z. 11-12, s. 81-85 (autor ten traktuje system potprezydencki jako odrgbny system rzadoéw, a nie

system parlamentarny w wariancie ,mocnej” racjonalizacji).

8 Por. np. W. Brodzinski, System parlamentarno-gabinetowy — wykorzystanie modelu rzgdéw parlamentarno-ga-
binetowych w konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, (w:) M. Domagata (red.), Konstytucyjne systemy rzadow.
Mozliwosci adaptacji do warunkéw polskich, Warszawa 1997, s. 55; M. Kruk, System rzadéw w Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku, (w:) W. Skrzydto, R. Mojak (red.), Ustrdj polityczny Rzeczypospoli-
tej Polskiej w nowej Konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku, Lublin 1998, s. 50.

9 W tym kontekscie krytyce podlega opowiedzenie sie przez ustrojodawce za ,mocnym prezydentem i mocnym
premierem” jednoczes$nie (tak B. Banaszak, Egzekutywa w Polsce — stan obecny i uwagi de lege fundamentali
ferenda, ,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3, s. 9).

10 Bywa to stanowczo krytykowane, zob. np. R. Balicki, Relacje migdzy organami wtadzy wykonawczej — na drodze

do systemu kanclerskiego?, (w:) B. Banaszak, M. Jabtonski (red.), Konieczne i pozadane zmiany w Konstytucji

RP z 2 kwietnia 1997 roku, Wroctaw 2010, s. 344-346.
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posazenie jej w ,,podstawowe instrumentarium” stuzace realizacji tej funkcji''. Jak
spostrzega za$ Maria Kruk, podziat wladzy przeprowadzony tak, ze parlamentowi
przypada w udziale ustawodawstwo, a rzadowi wtadza wykonawcza, moze zardwno
sta¢ na przeszkodzie efektywnosci rzadu (gdyz to od parlamentu zalezy uchwalanie
ustaw), jak i ja wspomagac (skoro to gabinet wykonuje ustawy)'2. Wydaje si¢ jed-
nak, ze uprawnienia Rady Ministréw uksztattowano w omawianym konteks$cie zbyt
wasko. Z jednej strony bowiem, co zauwaza rowniez M. Kruk, ,,w zakresie owego
dylematu: demokracja-efektywnosc¢ i efektywnos$é-rownowaga, w procesie ustawo-
dawczym Konstytucja nie daje rzadowi zadnej instytucjonalnej gwarancji skutecz-
nosci wbrew parlamentowi, czyli kosztem uprawnien parlamentu”. Z drugiej zas
ustawa zasadnicza nie zna jakichkolwiek instrumentow prawnych, po ktore mogtby
siggng¢ gabinet w razie sprzeciwu parlamentu wobec rzadowych projektow ustaw.
Tymczasem to za sprawg tych instrumentow mozliwe byloby wprowadzanie do sys-
temu prawnego aktow normatywnych rangi ustawy, a co za tym idzie — realizacja
programu politycznego gabinetu na tej wlasnie, alternatywnej dla uchwalania ustaw,
drodze. W rezultacie umozliwione zostatoby sprawne prowadzenie polityki panstwa
przez kazda Rade Ministrow — rowniez skonfliktowana z wigkszos$cia parlamentarna.

Zakres uprawnien prawotworczych egzekutywy na gruncie obecnej Konsty-
tucji RP zastuguje na aprobate jedynie potowicznie. Jak juz wspomniano, stusznie
ograniczono w tej mierze znaczenie glowy panstwa. Wydawane przez Prezydenta
W czasie stanu wojennego rozporzadzenia z mocg ustawy (art. 234 Konstytucji) maja
wyjatkowy charakter. Zarazem z uwagi na konieczno$¢ wspoétdziatania z Radg Mi-
nistrow, i to inicjowanego — poprzez ztozenie odpowiedniego wniosku — wiasnie
przez ten ostatni organ, ryzyko nadmiernej, sprzecznej z planami rzadu, aktywnosci
glowy panstwa zostalo tutaj wyeliminowane'¥. Wolno pokusi¢ si¢ o oceng, ze ta aku-
rat kompetencja odpowiednio wspoélgra z funkcja Prezydenta jako gwaranta ciggto-
sci wladzy panstwowej, nie kolidujac tez z charakterem Rady Ministrow jako organu
prowadzacego polityke panstwa. Natomiast trafnie zauwaza si¢ mankamenty szcze-
gbélowej regulacji zawartej w art. 234 ust. 1, a zwlaszcza jej braki, powodujace zbyt

1 Zob. S. Patyra, Mechanizmy racjonalizacji procesu ustawodawczego w Polsce w zakresie rzadowych projektow
ustaw, Torun 2012, s. 311. Autor ten wyraza swoj poglad w zwigzku ze zbyt staba, jego zdaniem, pozycjg ustro-
jowa rzadu w procesie ustawodawczym. Jednak w jego opinii zasadne bytoby rozwazenie nie tylko poszerzenia
uprawnien Rady Ministréw w tym procesie, ale i przywrocenie rzgdowych rozporzadzen z mocg ustawy (zob. ibi-
dem, s. 279).

12 M. Kruk, Idea stabilnosci i efektywnosci rzagdéw w Konstytucji RP z 1997 ., (w:) W. Czaplifski (red.), Prawo w XXI
wieku. Ksiega pamigtkowa 50-lecia Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, Warszawa 2006, s. 417.
Z uwagi na konieczno$¢ czynienia zado$¢ wymogom demokracji M. Kruk nie krytykuje jednak tak uksztattowa-
nego podziatu wadzy.

13 Ibidem, s. 416.

14 Wyktadnia literalna art. 234 ust. 1 Konstytucji zdaje sie takze wyklucza¢ odmowe wydania takiego rozporzadze-
nia przez Prezydenta w razie pojawienia sie wniosku rzagdowego (,Prezydent Rzeczypospolitej na wniosek Rady
Ministrow wydaje rozporzgdzenia z mocg ustawy” — a nie ,moze wydawac”; pytanie jednak brzmi, na ile do jedno-
znacznego brzmienia przepisu gotowi byliby si¢ dostosowa¢ piastuni urzedu prezydenckiego, gdyby przedmio-
towa regulacja znalazta praktyczne zastosowanie).
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wiele niewiadomych'®. De lege ferenda nalezy postulowa¢ doprecyzowanie owych
unormowan, tak aby zminimalizowaé watpliwo$ci interpretacyjne. Chodzi wszak
o instrument prawny, majacy znajdowac zastosowanie w dramatycznym okresie
stanu wojennego, gdy sprawujacy w normalnych warunkach wtadz¢ ustawodaw-
czg parlament nie moze funkcjonowaé. Na poziomie ogélnym natomiast konstrukcja
z art. 234 Konstytucji nie wymaga zmian.

Uwagge o braku potrzeb zmian wolno tez odnie$¢ do rozporzadzen ,,zwyktych”.
Nie wzbudza zastrzezen przyznanie prawa do ich wydawania takze Prezydentowi
RP, cho¢ to nie on, a Rada Ministrow, jest wiodagcym organem wiladzy wykonawcze;j.
Po pierwsze, w pewnych sferach zasadne jest upowaznienie do wydawania rozpo-
rzadzen glowy panstwa, a nie gabinetu lub ktéregos z jego cztonkow. Za przyktad
moga uchodzi¢ rozporzadzenia dotyczace szczegotdw ustroju sadow administracyj-
nych'®. Sady te sprawuja kontrole nad dziatalno$cia organdow administracji publicz-
nej, w tym organow administracji rzgdowej. Nie byloby wskazane, aby to rzad lub
minister wydawal rozporzadzenia regulujace ustrojowe zagadnienia sadownictwa
administracyjnego. Po drugie, rozporzadzenia z art. 92 Konstytucji majg charakter
wykonawczy wzgledem ustaw. Za ich pomoca nie jest mozliwe prowadzenie w istot-
niejszym wymiarze konkurencyjnej w stosunku do gabinetu polityki panstwa przez
Prezydenta, a jedynie wykonywanie uchwalonych ustaw, i to w ramach zakre$lo-
nych przez zawarte w upowaznieniu ustawowym wytyczne treSciowe (art. 92 ust. 1
zd. 2 Konstytucji).

W konteks$cie wytycznych rodzi si¢ pytanie o to, czy ich wprowadzenie przez
Konstytucje z 1997 r. jako obowigzkowego elementu konstrukcyjnego upowaznie-
nia ustawowego do wydania rozporzadzenia'” nadmiernie nie ogranicza uprawnienia
prawotworczego Rady Ministrow i jej czlonkdéw. Niewatpliwie swoboda normo-
wania zostala przez ustanowienie powyzszego wymogu zredukowana. Jednak ta-
kie rozwiazanie daje si¢ przekonujaco uzasadni¢ §cisle wykonawczym charakterem
rozporzadzenia. Rozporzadzenia nie stanowig aktow samoistnych; maja jedynie re-
gulowaé w sposob szczegdlowy materie, ktore w ustawie zostaly unormowane ogoél-
nie. Jak podkresla Stawomira Wronkowska, ,,akt wykonawczy ma swdj samodzielny
przedmiot regulacji, ale jest on funkcjonalnie zwigzany z ustawa w tym sensie, ze
bez tej regulacji ustawa nie mogtaby by¢ stosowana lub realizowana zgodnie z za-
mystem ustawodawcy”'®. Z przywotanej charakterystyki rozporzadzen wynika, ze
ich wydawanie nie wigze si¢ z realizacjg funkcji Rady Ministrow prowadzenia po-

15 Zob. K. Prokop, O dopuszczalno$ci oraz zakresie przedmiotowym rozporzadzen z mocg ustawy w czasie stanu
wojennego, ,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 3, s. 47 in.

16 Zob. np. rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 5 sierpnia 2015 r. — Regulamin wewngtrznego urzedowania woje-
wadzkich sgdéw administracyjnych (Dz.U. z 2015 r. poz. 1177).

17 W literaturze podkreslano doniosto$¢ wprowadzenia wymogu wytycznych, zob. np. K. Dziatocha, uwaga nr 15 do
art. 92, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. Il, Warszawa 2001, s. 24-25.

18 S. Wronkowska, Model rozporzadzenia jako aktu wykonawczego do ustaw w $wietle Konstytucji i praktyki, (w:)
A. Szmyt (red.), Konstytucyjny system zrédet prawa w praktyce, Warszawa 2005, s. 78.
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lityki panstwa. Nie sg to akty o zasadniczym, a o subsydiarnym znaczeniu w sfe-
rze prawotworstwa. Koncepcja rozporzadzenia zaktada podporzadkowanie organu
wiadzy wykonawczej parlamentowi, a wymdg zawarcia w upowaznieniu ustawo-
wym wytycznych tresciowych dobrze z ta koncepcja wspolgra, chronigc zarazem
obywateli i inne podmioty prywatne, do ktorych moze by¢ adresowane rozporzadze-
nie, przed niekontrolowang aktywnoscig prawotworcza organu niebedacego bezpo-
srednim przedstawicielem suwerena. Z powyzszych wzgledow opowiadatbym si¢ za
utrzymaniem obecnej konstrukcji rozporzadzen, zdajac sobie przy tym sprawe, ze
w praktyce czgsto prawidlowosé sformutowania wytycznych tresciowych i zmiesz-
czenia si¢ w ich ramach przez rozporzadzeniodawce budzi watpliwosci”. Wydaje si¢
jednak, ze tego typu watpliwosci nie sposob wyeliminowa¢ w drodze zmian w Kon-
stytucji, a rozstrzygac je powinien nadal Trybunat Konstytucyjny.

W poréwnaniu z Malg konstytucja z 1992 r.** w ramach kompetencji prawo-
tworczych rzadu nastapit jednak regres, uzasadniajacy wyrazong powyzej ambiwa-
lentng oceng aktualnych unormowan. Gabinet utracit bowiem prawo wydawania
rozporzadzen z mocg ustawy. Brak tego (lub poréwnywalnego) uprawnienia w obec-
nej Konstytucji oceniam jako mankament. Stad tez de lege ferenda postulowatlbym
restytucje w ramach systemu zrodet prawa rzadowego ustawodawstwa delegowa-
nego stuzacego prowadzeniu polityki panstwa (a nie tylko przewidzianego na uzy-
tek stanu nadzwyczajnego). Poniewaz za§ MK bezposrednio poprzedzita aktualnie
obowiazujaca ustawe zasadnicza, warto jej postanowienia dotyczace omawianej in-
stytucji prawnej uczyni¢ punktem odniesienia dla rozwazan nad pozadanym ksztat-
tem rzadowych dekretow?!, gdyby mialty one powrdci¢ do systemu zrodet prawa?.
Weczesniej jednak nalezy zastanowic si¢ nad przyczynami dostrzegalnej obecnie nie-
checi do rozporzadzen z mocg ustawy wydawanych w czasie normalnego funkcjo-
nowania panstwa.

19 Szerzej zob. M. Zabicka-Ktopotek, ,Wytyczne” jako element upowaznienia do wydania rozporzadzenia (na tle ar-
tykutu 92 Konstytucji RP), ,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3, s. 29in.

20 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg ustawodaw-
czg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1992 r. Nr 84, poz. 426
z pézn. zm.). Dalej: MK.

21 Dla uniknigcia czestych powtoérzen okresleniami ,dekret” i ,rozporzadzenie z mocg ustawy” postuguje sie za-
miennie. Polski ustrojodawca siegat po obie te nazwy, nie wykazujac konsekwencji w wigzaniu kazdej z nich
z okreslong wedtug klarownych kryteriéw szczegdtowa konstrukcjg normatywng (zob. M.J. Nowakowski, Ustawo-
dawstwo delegowane w polskim prawie konstytucyjnym, ,Przeglad Sejmowy” 2005, nr 3, s. 48).

22 Na temat wczesniejszych doswiadczen z dekretami zob. syntetyczne ujgcie: W. Skrzydto, Ustawodawstwo dele-
gowane w polskim prawie konstytucyjnym, (w:) L. Garlicki, A. Szmyt (red.), Sze$¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. Do$wiadczenia i inspiracje, Warszawa 2003, s. 271-275; M. J. Nowakowski, Ustawodawstwo..., op. cit.,
s. 49-56. Szerzej na temat regulacji normatywnej i praktyki w okresie migdzywojennym zob. R. Kraczkowski, De-
kretowanie ustaw w Polsce w latach 1918-1926, Warszawa 1994; idem, Rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypo-
spolitej z moca ustawy w latach 1926-1935, Warszawa 2007.

171



Maciej Pach

Po pierwsze, w Polsce od czaséw I Rzeczypospolitej co do zasady® kultywuje
si¢ tradycje silnej izby poselskiej**, a wspomniane uprawnienia egzekutywy ida jej
pod prad. W tym $wietle mozna stwierdzi¢, ze aktualnie dostrzegalna racjonalizacja
parlamentaryzmu juz i tak si¢gneta daleko. Co prawda w literaturze zauwaza sig, ze
w ostatnim stuleciu istnienie ustawodawstwa delegowanego w Polsce nie stanowito
zjawiska nadzwyczajnego, a nawet wrecz przeciwnie — byto ,,sytuacja normalng
i powszechng”?. Ustawodawstwo to jednak w §wietle konstytucji pozostawa¢ miato
wyjatkiem od zasady, a nie zasada — cho¢ zdarzaty si¢ okresy, w ktorych praktyka
znaczaco odbiegata od zalozen konstytucyjnych.

Po drugie, ambiwalentnie trzeba oceni¢ doswiadczenia historyczne z dekretami.
Warto wprawdzie odnotowaé sukces migdzywojennych kodyfikacji wydawanych po
wejsciu w zycie tzw. noweli sierpniowej z 2 sierpnia 1926 1.2 Nieraz kilkudziesie-
cioletni okres ich obowigzywania (czasami az do przetomu XX i XXI wieku) do-
widdl, ze ich opracowanie poza parlamentem nie wptyneto ujemnie na jakos¢ tych
aktow. Potwierdzity one swoja warto$¢ — w tym elastyczno$¢ — w obrocie prawnym.
Z drugiej strony dekrety kojarza si¢ zdecydowanie negatywnie z okresem komuni-
zmu*’, na czele z tzw. Malym kodeksem karnym z 1946 r.?® i dekretami Rady Pan-
stwa z 1981 r. zwigzanymi z wprowadzeniem stanu wojennego®.

Po trzecie, dekretowanie ustaw ogranicza zasade podziatu wladzy, ktérg uwaza
si¢ czesto za nierozerwalnie zwigzang z demokracja®. Analizujac rozporzadze-
nia z mocg ustawy znane MK Kazimierz Dzialocha akcentowal wprawdzie, ze nie
oznaczaty one odrzucenia podziatu wladzy, bo w oparciu o delegacj¢ ustawodawcza
nie miato dochodzi¢ do przeniesienia kompetencji ustawodawczych z parlamentu

23 Wyijatek stanowity okresy obowigzywania: Konstytucji marcowej z 1921 r. po wejsciu w zycie noweli sierpniowe;j
z 1926 r. i Konstytucji kwietniowej z 1935 r., ktéra uprzywilejowata stanowisko ustrojowe Prezydenta RP (podpo-
rzagdkowano mu pozostate organy witadzy).

24 Zob. np. P. Sarnecki, uwaga nr 18 do art. 10, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. V, Warszawa 2007, s. 22; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, wyd. 13, Warszawa
2009, s. 73. Autorzy ci piszg wrecz o przewadze Sejmu nad innymi organami wtadzy.

25 M. J. Nowakowski, Ustawodawstwo..., op. cit., s. 47.

26 Mam na mysli m.in. rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej: z dnia 27 pazdziernika 1933 r. — Kodeks zo-
bowigzan (Dz.U. z 1933 r. Nr 82, poz. 598 z p6zn. zm.), z dnia 27 czerwca 1934 r. — Kodeks handlowy (Dz.U.
21934 . Nr 57, poz. 502 z pézn. zm.), z dnia 24 pazdziernika 1934 r. — Prawo upadto$ciowe (Dz.U. z 1934 r. Nr 93,
poz. 834 z p6zn. zm.) i z dnia 24 pazdziernika 1934 r. — Prawo o postgepowaniu uktadowem (Dz.U. z 1934 r. Nr 93,
poz. 836 z pézn. zm.).

27 Wiasnie tamte do$wiadczenia przesadzity o rezygnaciji z istnienia dekretéw w 1989 r., zob. D. Gérecki, O przydat-
nosci instytucji dekretu z moca ustawy w polskim prawie konstytucyjnym, (w:) A. Pulto (red.), Zagadnienia wspot-
czesnego prawa konstytucyjnego, Gdansk 1993, s. 117.

28 Dekret z dnia 13 czerwca 1946 r. o przestepstwach szczegdlnie niebezpiecznych w okresie odbudowy panstwa
(Dz.U. z 1946 r. Nr 30, poz. 192 ze zm.).

29 Dekrety z dnia 12 grudnia 1981 r.: o stanie wojennym (Dz.U. z 1981 r. Nr 29, poz. 154), o postepowaniach
szczegodlnych w sprawach o przestepstwa i wykroczenia w czasie obowigzywania stanu wojennego (Dz.U.
21981 r. Nr 29, poz. 156), o przekazaniu do wtasciwosci sgdéw wojskowych spraw o niektére przestepstwa oraz
o zmianie ustroju sgdéw wojskowych i wojskowych jednostek organizacyjnych Prokuratury Polskiej Rzeczypo-
spolitej Ludowej w czasie obowigzywania stanu wojennego (Dz.U. z 1981 r. Nr 29, poz. 157).

30 Przed wejéciem w zycie MK, a po przetomie ustrojowym z 1989 r. zasade podziatu wladzy — cho¢ nie byta wy-
stowiona w teks$cie gruntownie znowelizowanej konstytucji z 1952 r. — uznawano za wynikajgcg z zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego, zob. H. Suchocka, Zasada podziatu i zréwnowazenia wtadz, (w:) W. Sokolewicz
(red.), Zasady podstawowe polskiej Konstytucji, Warszawa 1998, s. 148.
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na rzad, a jedynie do upowaznienia gabinetu do wydawania aktow rangi ustawy, co
badacz ten uznawat za konsekwencj¢ zasady podziatu wladzy?'. Nalezy zgodzi¢ si¢
z powotywanym autorem, ze wspotczesnie nieaktualne jest rygorystyczne spojrze-
nie na podziat wtadzy*. Nie zmienia to jednak faktu, Ze w ramach tego podziatu to
parlament sprawuje wladz¢ ustawodawcza, a omawiane uprawnienie oznacza do-
puszczenie organu wladzy wykonawczej do wydawania aktoéw normatywnych tej sa-
mej rangi co ustawa. Zachodzi istotny wyjatek od zasady, wigc uzasadniona wydaje
si¢ teza 0 ograniczeniu tej zasady (tyle Zze dopuszczonym konstytucyjnie)*.

Po czwarte, inne niz ustawy akty jej rangi szczegdlnie silne uzasadnienie posia-
daja w systemie sesyjnym prac parlamentu, a MK wprowadzita zasad¢ permanencji,
ktora nastgpnie utrzymata Konstytucja RP z 1997 r. Brak sesji, a co za tym idzie —
przerw pomig¢dzy nimi, sprawia, ze to akurat uzasadnienie dla dekretéw nie mialoby
juz zastosowania**.

Po piate, jesli nie wykluczy si¢ upowazniania w rozporzadzeniach z moca
ustawy Rady Ministréw lub jej czlonkéw do wydawania rozporzadzen wyko-
nawczych, powstaje ryzyko, ze podejmowane bylyby proby szerokiego siegania
przez rzad po regulacje dekretami i wydawanymi na ich podstawie rozporzadze-
niami wykonawczymi, co wigzaloby si¢ z umniejszaniem kompetencji prawodaw-
czej parlamentu®. Upowaznienia do wydania rozporzadzen wykonawczych, jakie
konstruowataby dla samej siebie lub swoich czlonkéw Rada Ministrow, moglyby
w praktyce czesciej odbiegac od restrykcyjnych standardéw konstytucyjnych niz te,
ktore formutuje parlament w ustawach.

Artykut 23 MK z 1992 r. stanowi dobry punkt odniesienia dla rozwazan nad roz-
porzadzeniem z moca ustawy nie tylko dlatego, ze wspomniana ustawa zasadnicza
byla ostatnig w Polsce, przewidujaca istnienie tego rodzaju zrddta prawa. Drugi po-
wod wiaze si¢ z uzytym w poprzednim zdaniu stowem ,,przewidujaca” — w praktyce
na prawie wydawania rozporzadzen z mocg ustawy przez Rad¢ Ministréw si¢ skon-
czyto, nie wydano bowiem ani jednego takiego aktu’. Dlaczego tak sig¢ stato, skoro

31 Zob. K. Dziatocha, Rozporzadzenia z mocg ustawy w $wietle ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika
1992 r., ,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 1, s. 58.

32 Ibidem.

33 Przeciwny niz K. Dziatocha poglad wyrazit P. Sarnecki. Jego zdaniem art. 23 MK jest ,sprzeczny z ideg podziatu
wtadzy i ogranicza prawa parlamentu” (P. Sarnecki, Rozporzadzenie z moca ustawy w ustawie konstytucyjnej
z 17 X 1992, ,Panstwo i Prawo” 1993, z. 3, s. 5). Inny autor okreslit dekrety mianem ,korekty podziatu wtadzy”
(D. Gorecki, O przydatnosci..., op. cit., s. 116).

34 Pod rzagdami MK podkreslat to np. P. Sarnecki, Rozporzadzenie..., op. cit., s. 4.

35 W nawigzaniu do przepiséw MK niebezpieczenstwo takie sygnalizowali K. Wojtyczek i B. Nalezinski (Rozpo-
rzadzenie z mocg ustawy w polskim systemie kontroli konstytucyjnosci prawa, ,Przeglad Sejmowy” 1995, nr 3,
s. 38). Dostrzegali oni jednak zaréwno argumenty na rzecz, jak i przeciwko dopuszczalnos$ci zawierania w rozpo-
rzadzeniach z mocg ustawy upowaznien do wydawania rozporzgdzen wykonawczych, nie zajmujac ostatecznie
jednoznacznego stanowiska (zob. ibidem, s. 38-39). Podobnych watpliwosci nie miat K. Dziatocha, stwierdzajac,
ze ,rozporzgdzenie z mocg ustawy na réwni z ustawg jest bazg prawng ich [tj. organéw wykonawczych — dop. au-
tora] aktéw normatywnych” (K. Dziatocha, Rozporzadzenia..., op. cit., s. 54).

36 Jeden raz Rada Ministrow wystgpita z projektem ustawy upowazniajgcej (druk nr 728 z 25 stycznia 1993 r., Sejm
| kadencji), ale nie doszto do gtosowania w tej sprawie przez Sejm, wiec rozporzadzenia z mocg ustawy nie mogty
by¢ przez rzad wydawane.
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zauwazono, ze powr6ot do dekretow po okresie rezygnacji z nich zapoczatkowanym
ustawg z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji PRLY, wynikat z przekona-
nia o ich przydatnosci w procesie glebokich reform (w tym gospodarczych) rozpo-
czetych w Polsce po przetomie ustrojowym??

W literaturze wskazywano na mankamenty 6wcze$nie przyjetej konstrukcji roz-
porzadzen z moca ustawy. Dostrzegano luki w konstytucyjnej regulacji, ktore cze-
sciowo dawaty si¢ tatwo wypetni¢ w drodze odpowiedniej wyktadni (np. art. 23 nie
stanowit nic o udziale Senatu w procedurze uchwalania ustawy upowazniajacej Radg
Ministréw do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy, jednak uznawano, ze samo
pojecie ustawy oznacza wymog wiaczenia Senatu’®), a czeSciowo rodzity znacznie
powazniejsze problemy interpretacyjne. W tym drugim przypadku chodzito szcze-
gblnie o wyktadnie tzw. klauzul negatywnych, czyli materii, ktére wytaczono spod
mozliwo$ci normowania przez rzad za pomoca dekretow’. Jako problematyczna ja-
wila si¢ zwlaszcza kategoria ,,wolnosci i praw osobistych obywateli, ich wolnosci
i praw politycznych oraz praw i obowigzkow wynikajacych ze stosunku pracy i ubez-
pieczen spotecznych™!. Jednakze za zasadnicza wadg rozporzadzen z moca ustawy
przedstawiciele doktryny powszechnie uwazali brak nastgpczej kontroli wydanych
juz rozporzgdzen, dokonywanej przez parlament w drodze ich zatwierdzania*?. Brak
tej instytucji nie pozbawiat wprawdzie catkowicie parlamentu mozliwosci kontroli
rzadu w zakresie wydawanych dekretow, ale — jak podkreslat Feliks Siemienski —
w gre wchodzita jedynie ,.kontrola bardzo ograniczona” (m.in. w drodze interpelacji
i zapytan poselskich, odmowy absolutorium czy wotum nieufno$ci)®.

Za jeden z najistotniejszych mankamentow 6wczesnej konstrukcji uwazam ust.
4 art. 23 MK, operujacy przytoczonym juz niejasnym sformutowaniem o zakazie
regulowania okreslonych materii z zakresu praw i wolnosci jednostki. Nie sam fakt
wprowadzenia tego ograniczenia — niewatpliwie stusznego — budzil zastrzezenia,
a jedynie brzmienie przepisu, mogace zniechgca¢ Rade Ministrow do projektowa-

37 Dz.U.z 1987 r. Nr 19, poz. 101.

38 Zob. np. K. Dziatocha, Rozporzadzenia..., op. cit., s. 49 (przyp. 4), W. Skrzydto, Ustawodawstwo..., op. cit.,
s. 275.

39 Tak np. K. Dziatocha, Rozporzadzenia..., op. cit., s. 59; P. Sarnecki, Rozporzadzenie..., op. cit., s. 6; L. Garlicki,
uwaga nr 16 do art. 23, (w:) L. Garlicki (red.), Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, t. I, Warszawa
1995, s. 10.

40 Zakres materii wylgczonych spod regulacji rozporzadzeniami z mocg ustawy byt najszerszy spos$réd dotychcza-
sowych unormowan konstytucyjnych tej kwestii (P. Sarnecki, Rozporzadzenie..., op. cit., s. 6).

41 Rozbiezng interpretacje przedstawili L. Garlicki (uwaga nr 22 do art. 23..., op. cit., s. 13) i P. Sarnecki (Rozporza-
dzenie..., op. cit., s. 7). Na powazne watpliwosci na tym tle wskazywat tez np. K. Dziatocha, Rozporzadzenia...,
op. cit., s. 61-62.

42 Zob. np. D. Gérecki, O przydatnosci..., op. cit., s. 120; P. Sarnecki, Rozporzadzenie..., op. cit., s. 8-9; A. Gwizdz,
Ustawodawstwo i kompetencje prawotwoércze rzadu (w $wietle ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika
1992 roku), (w:) M. Kruk (red.), ,Mata konstytucja” w procesie przemian ustrojowych w Polsce, Warszawa 1993,
s. 123-124; S. Patyra, Mechanizmy..., op. cit., s. 97 i 278.

43 F. Siemienski, Kontrola Sejmu nad rozporzadzeniami z mocg ustawy, (w:) M. Kruk (red.), ,Mata konstytucja”...,
op. cit., s. 139-140. Za niewystarczajgce uwazat te $rodki takze A. Gwizdz, wyrazajgc obawe, ze brak wymogu
zatwierdzania przez Sejm rozporzadzen z mocg ustawy bedzie prowadzit do niechetnego uchwalania ustaw upo-
wazniajgcych do ich wydawania (zob. A. Gwizdz, Ustawodawstwo..., op. cit., s. 124).
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nia ustaw upowazniajacych. Potencjalny rozporzadzeniodawca mogt si¢ obawiac,
czy planowana regulacja posrednio nie wkroczy w materi¢ wytacznosci ustawowe;j,
a tym samym czy nie wzbudzi watpliwosci konstytucyjnych.

Do przytoczonej listy zarzutéw przedstawicieli doktryny mozna dodac i kolejne.
Z punktu widzenia racjonalizacji parlamentaryzmu niewlasciwe byto ustanowienie
wymogu bezwzglednej wigkszosci glosow dla uchwalenia ustawy upowazniajgcej
(art. 23 ust. 1 MK). To bowiem czynilo omawiang instytucj¢ co do zasady nieprzy-
datng gabinetom mniejszo$ciowym, utrudniajac im prowadzenie polityki panstwa.
Za jeszcze powazniejsze przeciwwskazanie dla stosowania art. 23 uwazam jednak
nadmiernie rozbudowana role Prezydenta w procesie kontroli dekretow. Prawo wy-
stapienia z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego nie podlega zakwestionowa-
niu, a z racji wyjatkowego charakteru dekretow mozliwos¢ kontroli prewencyjne;j
byla tu nawet wysoce pozadana. Na c6z jednak wysilek rzadu, polegajacy na wnie-
sieniu do Sejmu projektu ustawy upowazniajacej, na uzyskaniu bezwzglednej wigk-
szosci 1 na wydaniu rozporzadzenia, skoro glowa panstwa mogta je zawetowac (art.
23 ust. 7 zd. 1)? Mialo to zreszta nastgpowac tatwiej niz w przypadku ustaw, skoro
odmowa podpisania nie wymagata umotywowania, a weta nie dato si¢ ,,przetamac”.
Na podstawie art. 23 ust. 7 zd. 2 Rada Ministrow mogta jedynie wystapi¢ do Sejmu
z rozporzadzeniem przeksztatconym w projekt ustawy*!. Bez sojuszu z Prezydentem
rzadowe dekrety byly z gory skazane na porazke.

W doktrynie dostrzezono, ze jednym z uzasadnien dla istnienia rozporzadzen
Z moca ustawy bywa zamiar reagowania na stan ,,nagtej koniecznosci panstwowej”,
czemu rozwigzanie zawarte w art. 23 MK nie odpowiadato, bo 6w stan mogt wyma-
ga¢ pelnomocnictw do wydania rozporzadzenia, ktérych w momencie uchwalania
ustawy upowazniajacej parlament nie byt w stanie przewidzie¢*. W nawigzaniu do
tej mysli wolno doda¢é, ze sama konieczno$¢ uchwalenia uprzednio przez parlament
ustawy upowazniajacej mogta zniweczy¢ ten zamiar, gdyby postgpowanie legisla-
cyjne w tym zakresie si¢ przedtuzato. Dlatego, cho¢ nie bez wahan, opowiadatbym
si¢ za tym, abySmy w razie ewentualnego przywrocenia dekretow do polskiego sys-
temu zrodel prawa przemysleli siegnigcie nie po ich posta¢ znang z MK (dekrety
z upowaznienia ustawy), lecz po dekrety z upowaznienia konstytucji*®. Wowczas
rzad nie musiatby uzyska¢ pelnomocnictwa od parlamentu dla uchwalania prawa
0 mocy ustawy i realizacja podstawowych celow dekretow zostalaby zagwaran-
towana w petni, a nie bylaby uzalezniona od dobrej woli ustawodawcy. Oczywi-
sta wade takiego rozwigzania stanowi powazne ograniczenie wynikajacej z zasady

44 Niezbyt przekonuje poglad, jakoby to ostatnie uprawnienie $wiadczyto o przewadze Rady Ministréw nad Prezy-
dentem (tak F. Siemienski, Kontrola..., op. cit., s. 140). Rzad nie miatby przeciez zadnej gwarancji, ze parlament
taki projekt przeksztatci w ustawe.

45 Tak P. Sarnecki, Rozporzadzenie..., op. cit., s. 4.

46 Na temat tego rozréznienia zob. K. Dziatocha, Rozporzadzenia..., op. cit., s. 56.
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podziatu wladzy zasady wylaczno$ci kompetencji ustawodawczej parlamentu?’.
W literaturze dekrety (w kazdej postaci) taczone bywaja — réwniez przez autorow
nieodzegnujacych si¢ od tej instytucji lub nawet warunkowo opowiadajacych si¢ za
jej istnieniem — z obawami o ewolucj¢ systemu rzadow w kierunku autorytarnym®,;
nazywa si¢ ja tez przejawem ,skrajnej racjonalizacji mechanizmow rzadzenia™.
Pomimo to wydaje si¢, ze wprowadzenie odpowiednich zabezpieczen ustrojowych
— niekoniecznie takich, jak zwykle postulowane w doktrynie — neutralizowaloby
wspomniane zagrozenie. Najpierw trzeba jednak rozstrzygnac¢ dylemat preferencji
wartosci. Albo dokonujemy fetyszyzacji podziatu wtadzy i pozycji ustrojowej par-
lamentu, albo wybieramy wigksza sprawno$c¢ i1 efektywnos¢ systemu rzadow, czyli
opowiadamy si¢ za dalsza racjonalizacjg polskiego parlamentaryzmu. Okreslenie
,fetyszyzacja” znajduje tutaj uzasadnienie, skoro realna rola parlamentu, przynaj-
mniej w zakresie rozstrzygnig¢ kierunkowych, jest wspotczesnie silnie uwarunko-
wana ksztaltem systemu partyjnego. Czy Kazimierz Marcinkiewicz musial ztozy¢
dymisje rzadu dlatego, ze utracit zaufanie Sejmu, czy dlatego, ze utracit zaufanie
prezesa swojej partii polityczne;j? To tylko jeden z wielu przyktadow.

Bez watpienia decyzja o wyborze rozporzadzen z moca ustawy z upowaznienia
konstytucji powinna si¢ wigza¢ z zapewnieniem odpowiedniej kontroli nad ich wy-
dawaniem. Inaczej jednak niz powotywanym wczesniej badaczom nie wydaje mi si¢
celowe domaganie si¢ bezposredniej kontroli politycznej nad dekretami realizowa-
nej przez parlament poprzez ich zatwierdzanie. Jak stwierdzit Piotr Winczorek, ,,po
to sa dekrety, zeby Sejm si¢ nie wypowiadal™’. Przy istnieniu rzadu wigkszo$cio-
wego owa kontrola polityczna mogtaby stanowi¢ czysta formalno$¢, zas w przy-
padku gabinetu mniejszosciowego zachodzitoby niebezpieczenstwo, ze parlament
odmawiatby zatwierdzenia wszelkich rozporzadzen z mocg ustawy, co pozbawiatoby
ich wydawanie sensu. Ewentualnie warto by si¢ zastanowi¢ nad wymogiem zatwier-
dzania rzagdowych rozporzadzen z mocg ustawy przez parlament kolejnej kadencji,
gdyz nawet w razie jego znaczaco odmiennego od poprzednika sktadu politycznego
uplyw czasu moglby sktania¢ postow do akceptacji juz wydanych rozporzadzen.

W razie ponownego si¢gniecia po dekrety nalezatoby starannie przemysle¢ ka-
talog materii wylaczonych spod mozliwo$ci normowania za ich pomocg’' i okre-

47 Jakkolwiek S. Patyra dostrzega zalety rozporzadzen z upowaznienia konstytucji zwigzane z efektywnoscig ta-
kiego srodka prawnego, to jednak m.in. ze wzgledu na niedostateczny demokratyzm tworzenia prawa w tej for-
mule i wigkszg popularno$¢ w innych panstwach dekretéw z upowaznienia ustaw ostatecznie preferuje restytucje
wiasnie tego drugiego rodzaju dekretéw, zob. S. Patyra, Mechanizmy..., op. cit., s. 282-283.

48 D. Gérecki, O przydatnosci..., op. cit., s. 116.

49 S. Patyra, Mechanizmy..., op. cit., s. 274.

50 Cyt. za: A. Szmyt, W sprawie rozporzadzen z mocg ustawy, ,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 2, s. 124.

51 Dotyczy¢ to powinno zaréwno dekretéw z upowaznienia konstytuciji, jak i z upowaznienia ustawy, ale w tym pierw-
szym przypadku katalog powinien by¢ szerszy, z racji wyeliminowania instytucji parlamentarnych petnomocnictw
dla rzadu do wydawania tych dekretéw. Trafny wydaje sie poglad, ze za wzér mégtby tutaj postuzy¢ np. art. 123
ust. 1 Konstytucji RP (tak S. Patyra, Mechanizmy..., op. cit., s. 283-284). Podobnie jak M.J. Nowakowski (Usta-
wodawstwo..., op. cit., s. 62) nie wykluczytbym tez obrania za punkt wyjscia art. 23 ust. 4 MK [powotywany ba-
dacz omytkowo wskazat na ust. 3, jednak niewatpliwie miat na mysli ust. 4 — dop. autoral, tyle ze zdecydowanego
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$lenie maksymalnego okresu, np. 6-miesi¢cznego, w ktorym w toku danej kadencji
parlamentu rzad miatby prawo z nich korzystac¢ (tak, aby w praktyce nie staly si¢ one
zasadg, a ustawy — wyjatkiem®?). Rozwazy¢ wypadatoby tez $rodki kontroli prawne;j,
w tym ustanowienie prawa prewencyjnej kontroli dekretow przez Trybunat Konsty-
tucyjny na wniosek grupy postéw lub senatoréw, marszatkéw izb parlamentu lub
Rzecznika Praw Obywatelskich, a by¢ moze nawet wprowadzenie obowiazku pre-
wencyjnej kontroli ich konstytucyjnosci, cho¢ w obu wariantach przy wzglednie
krotkim terminie dla TK na rozpoznanie wniosku®*. Prawo uruchomienia kontroli
prewencyjnej powinien takze posiada¢ — tak jak na gruncie MK — Prezydent, ale po-
zbawi¢ nalezatoby go weta do rzadowych rozporzadzen z mocg ustawy, gdyz w prze-
ciwnym wypadku w razie konfliktu politycznego pomigdzy nim a rzadem dekrety
w znacznej mierze utracilyby walor skutecznos$ci i znéw pozostawatyby ,,martwa li-
tera prawa”. Z uwagi tez na powierzenie przez Konstytucje RP prowadzenia polityki
panstwa Radzie Ministrow, a nie Prezydentowi, to wlasnie temu pierwszemu, a nie
drugiemu organowi przystugiwaé powinno prawo wydawania omawianych aktow
normatywnych>.

Mimo zastrzezen wydaje si¢, ze wiele przemawia za przemys$leniem powrotu
do koncepcji dekretow wydawanych przez Rad¢ Ministrow. Mogloby sie to oka-
za¢ przydatne w szczegdlnosci rzgdom mniejszosciowym. W przeciwnym bowiem
razie dochodzi, czy tez moze dojs$¢, do dysfunkcjonalnosci dziatalno$ci gabinetu,
a w efekcie nie jest wypelniana — lub jest realizowana utlomnie — wyrazona we Wste-
pie do Konstytucji RP idea rzetelnos$ci i sprawnos$ci dziatania instytucji publicznych.
Rzad mniejszo$ciowy staje si¢ zaktadnikiem niechgtnej mu, a co najwyzej tolerujace;j
go w obawie przed kryzysem rzadowym i skroceniem kadencji Sejmu, negatywne;j
wiekszo$ci parlamentarnej, nieraz wspottworzonej przez konglomerat sprzecznych
programowo ugrupowan. Takze jednak w przypadku gabinetu wigkszo$ciowego po-
wrét do dekretow moglby przynies¢ korzysci. Uniemozliwione zostaltyby bowiem
parlamentowi ingerencje merytoryczne w regulacje wymagajace wiedzy i przygo-
towania specjalistycznego, ktore aktualnie niekiedy prowadza — w drodze poprawek
— do psucia prawa*®. Rzgd moze przygotowaé nawet najlepszy projekt ustawy, ale
wskutek szkodliwych interwencji parlamentarzystow jego jako$¢ ulega obnizeniu.
Alternatywa byloby dopuszczenie jedynie pelnej akceptacji lub odrzucenia projektu
przez Sejm.

uscislenia wymagataby kategoria praw i wolnosci jednostki, w ktére nie wolno ingerowa¢ dekretami, tak aby unik-
na¢ watpliwosci wytaniajgcych sie na tle 6wczesnego stanu prawnego.

52 Jak zdarzato sie w PRL, co stusznie napietnowano (zob. D. Gérecki, O przydatnosci..., op. cit., s. 118).

53 Brak terminu lub dtugi termin mogtyby pozbawi¢ dekrety podstawowego atutu, czyli skutecznosci.

54 Tak tez M.J. Nowakowski, Ustawodawstwo..., op. cit., s. 62; S. Patyra, Mechanizmy..., op. cit., s. 279.

55 Por. np. M.J. Nowakowski, Ustawodawstwo..., op. cit., s. 60.
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Cho¢ wspotczesnie, po reformach wprowadzonych w Unii Europejskiej Trakta-
tem z Lizbony, dazy si¢ do wzmacniania roli parlamentéw narodowych*®, opowiadat-
bym si¢ za kierunkiem odwrotnym, tj. za wzmacnianiem pozycji rzadu. Stwarzatoby
to korzystniejsze warunki dla sprawnej realizacji kluczowych zadan przez panstwo.
Za$ w sferze prawotworstwa mogtoby to przynies¢ poprawe w zakresie terminowe;j
i nalezytej implementacji dyrektyw unijnych. Shuzytyby temu wtasnie rozporzadze-
nia Rady Ministrow z mocg ustawy. Aktualnie implementacja wiaze si¢ z koniecz-
nos$cig uchwalania ustaw, co nie sprzyja dochowywaniu wymaganego przez traktaty
unijne tempa pracy, a jednoczesnie parlamentarzysci posiadajg przestrzen dla uchwa-
lania do rzadowych projektéw poprawek, ktore niejednokrotnie prowadza do wadli-
wej implementac;ji®’.

Alternatywa dla rzadowych dekretow mogloby okaza¢ si¢ przyjecie konstruk-
cji podobnej do niemieckiego stanu (wyzszej) koniecznosci ustawodawczej. Arty-
kut 81 Ustawy Zasadniczej RFN z dnia 23 maja 1949 1.8 przewiduje — na wypadek,
gdy Bundestag odméwi kanclerzowi wotum zaufania i pod warunkiem aprobaty ze
strony Prezydenta RFN i Bundesratu — mozliwo$¢ uzyskiwania mocy obowiazuja-
cej przez rzadowe projekty ustaw, ktore Bundestag odrzucit, cho¢ kanclerz powiazat
je z wnioskiem o wotum zaufania lub rzad nadat im klauzule pilnosci. Ow stan ko-
niecznos$ci ustawodawczej wolno ogtasza¢ ponownie dla kolejnych projektow przez
6 miesigcy podczas danej kadencji kanclerskiej. Ustawy ,,uchwalone” w ten sposob
nie moga zmienia¢ postanowien UZ ani tez zawieszac stosowania jej przepisow. Ar-
tykut 81 UZ nie jest pozbawiony wad, ale zasadnicza jego zalete stanowi zapew-
nienie instrumentarium dzialania rzadowi mniejszosciowemu. Jednak ewentualne
siggniecie po niemiecki wzorzec w Polsce wymagatoby nie dostownej, a zmodyfi-
kowanej recepcji®.

W ramach podsumowania wolno stwierdzi¢, ze nie wymaga zmian realizowana
przez obecna Konstytucje RP koncepcja rozporzadzen wykonawczych, za$ de lege
ferenda nalezy postulowa¢ dopracowanie szczeg6tow normatywnych konstrukcji
rozporzadzen z mocg ustawy wydawanych przez Prezydenta na podstawie art. 234
ust. 1. Zasadniczo wydaje si¢ jednak, ze kompetencje gtowy panstwa w dziedzinie
prawotworstwa uksztattowano — na tle jej ogdlnej pozycji ustrojowej — prawidlowo.
Natomiast gtdbwnym problemem pozostaje zbyt waski zakres uprawnien Rady Mini-
strow do stanowienia prawa powszechnie obowigzujacego. Na rozwazenie zastuguje

56 Szerzej zob. np. K. Wojtyczek, Wptyw Traktatu z Lizbony na ustréj Polski, ,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 4,
s. 35-36.

57 Tak tez np. M.J. Nowakowski, Ustawodawstwo..., op. cit., s. 60. Zauwazono, ze postulat wykorzystania rozporza-
dzen z mocg ustawy jako $rodka implementaciji prawa UE budzi stosunkowo najmniej kontrowers;ji (zob. S. Pa-
tyra, Mechanizmy..., op. cit., s. 278 i cyt. tam literature).

58 BGBI. 1949, s. 1 z p6zn. zm. Dalej w skrocie: ,UZ”.

59 Szerzej o art. 81 UZ i mozliwosciach jego recepcji zob. M. Pach, Stan koniecznosci ustawodawczej — niemiecka
osobliwos$¢ czy potencjalne zrédto inspiracji recepcyjnej?, ,Przeglad Sejmowy” 2013, nr6,s. 75in.
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restytucja wydawanych przez rzad rozporzadzen z moca ustawy® lub ustanowienie
alternatywy dla nich. Zarazem racjonalizacja parlamentaryzmu we wskazanym kie-
runku wydaje sie idea stuszna, ale nietatwa w realizacji. Niezbedne byloby staranne
przemyslenie ksztattu konkretnych propozycji. Nie ma przeciez sensu uchwalenie
zmian w Konstytucji, ktore ze wzgledu na swoj dysfunkcjonalny charakter oka-
zatyby si¢ mato przydatne w praktyce ustrojowej, tak jak nieprzydatny okazat si¢
art. 23 MK.
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THE COMPETENCES OF EXECUTIVE POWER TO ENACT LEGAL ACTS IN
THE SCOPE OF UNIVERSALLY BINDING LAW IN THE 1997 CONSTITUTION
OF THE REPUBLIC OF POLAND - THE PRESENT SITUATION AND DE LEGE

FERENDA POSTULATES

Abstract: The article discusses the issue of the scope of the competences of
executive power to enact universally binding legal acts in the light of the Polish
1997 Constitution. According to the author, the powers of the president in this field
generally are delimited properly. However it seems to be necessary to clarify some
details of the institution of extraordinary regulations having the force of statute,
enacted during a state of martial law. On the other hand, the constitutional position
of the Council of Ministers in the discussed area should be strengthened, as it is the
government who conducts external as well as internal policy of Poland. In order
to enable each Council of Ministers (including minority cabinets) the effective
fulfilment of this function, the restitution of the governmental regulations having
the force of statute, present in the 1992 so-called Small Constitution, should be
considered. At the same time some significant modifications have to be provided to
this legal construct. Otherwise it would remain only a letter of the constitution, as it
happened on the ground of the Small Constitution.

Keywords: competences to enact legal acts, sources of law, executive power,
regulations having the force of statute, regulations, rationalisation of parliamentary
system
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